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摘  要 

农业面源污染第三方治理机制是解决农业面源污染治理顶层设计针对性不足、根除与归责困难、治理效

果欠佳等问题的新型治理模式，对农业面源污染的治理现状极具必要性。文章构建农业面源污染第三方

治理机制于农业种植生产污染、规模化养殖污染以及农业生产累积性污染中的应用模式，以及针对主体、

适用审查、治理过程与结果评估四个方面的具体制度，使农业面源污染第三方治理机制具象化，实现创

新治理机制与难以在传统规制手段下有所成效的农业面源污染治理之间的融合最大化，为国家治理体系

现代化进程提供新思路。 
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Abstract 
The third-party governance mechanism of agricultural non-point source pollution is a new gover-
nance model to solve the problems of insufficient pertinence in the top-level design of agricultural 
non-point source pollution control, difficulties in eradication and accountability, and poor gover-
nance effect, which is extremely necessary for the current situation of agricultural non-point 
source pollution control. This paper constructs the application model of the third-party agricul-
tural non-point source pollution control mechanism in agricultural planting production pollution, 
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large-scale breeding pollution and agricultural production cumulative pollution, as well as a spe-
cific system for the main body, application review, treatment process and result evaluation, so as 
to make the third-party agricultural non-point source pollution control mechanism concrete. 
Maximize the integration between innovative governance mechanisms and agricultural non-point 
source pollution control, which is difficult to achieve results under traditional regulatory means, 
and provide new ideas for the modernization process of national governance system. 
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1. 引言 

2022 年，生态环境部等五部门发布《农业农村污染治理攻坚战行动方案(2021~2025 年)》[1]，旨在

推动农村环境整治水平的显著改善，加强农业面源污染的管控，以期持续性完善农村生态环境。可见，

农业面源污染治理问题的解决与落实是符合我国社会发展趋势的重要内容。然而，我国现有法律缺少对

农业面源污染治理的针对性规定，再加上农业面源污染的成因复杂，其治理在传统的“管制”思维下难

以有所成效。推进农村生态建设与农业面源污染治理的根本结合我国农业生产自身的特殊性，形成长效

的农村生态环境保护制度体系[2]。针对农业面源污染治理仍待解决这一问题，应当构建农业面源污染第

三方治理。通过在现有的农业面源污染预防以及治理过程中引入多元化的融资渠道和专业的治污技术，

能够有效推动农村生态环境保护的进程，同时能够最大化地促进农业生产废物的循环利用，实现农村生

态产品的生产与增值，从而推动农村经济社会的可持续发展。因此，本文通过分析农业面源污染治理的

现存困境，剖析第三方治理机制与农业面源污染防治相结合的必要性，构建农业面源污染第三方治理机

制的应用模式设想与具体制度、实现路径。 

2. 第三方介入农业面源污染治理的必要性 

农业面源污染是指农业生产过程中由于化肥、农药、地膜等化学投入品不合理使用以及畜禽水产养

殖废弃物、农作物秸秆等处理不及时或不当所产生的氮、磷、有机质等物质，在降雨和地形的共同驱动

下，以地表、地下径流和土壤侵蚀为载体，在土壤中过量累积或进入受纳水体，对生态环境造成的污染。

[3]综观我国的环境法律体系[4]，其一方面存在对农村生态环境关注度不足的问题，未能回应农业面源污

染治理之特殊性；另一方面以管制模式贯穿污染防治制度，使其产生制度的僵化、逻辑的单向性与封闭

性等问题。我国当前立法虽逐渐对农业、农村生态环境保护问题加以重视，但一方面仍无法从“城市中

心主义”中脱离出来，另一方面针对农业面源污染的法律规定极少，再加上现有法律亦受制于管制模式，

农户、畜禽养殖户等污染主体往往以被惩罚的角色出现[5]，极不利于农业面源污染从根源上形成可持续

性的治理成效。另外，从农业面源污染成因角度来看，我国农业生产尚无法彻底离开农用化学品，传统

的法律规制模式无法对农业面源污染损害结果进行合理追责[6]，因此探索新型治理模式迫在眉睫。 
环境污染第三方治理是指排污者通过缴纳或按合同约定支付费用，委托环境服务公司进行污染治理

的新模式——于党的十八届三中全会首次提出这一理念，其体现了污染治理理念由管制模式向互动模式
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跨越的可能。第三方治理是互动模式的典型体现，其实施与运作强调多方参与，通过利益相关方的参与

互动以提升政策执行的质量与效益，有别于传统的强制性治理形式。现行环境法所强调的“损害担责”

原则，相较过去的“污染者治理”原则提供了一种开放式的责任承担方式——污染者、环境损害者既可

以自己承担环境治理的责任，也可以通过市场付费的方式替代履行环境治理责任，也即污染者与治污者

可分离。这为农业面源污染第三方治理提供了制度依据与开放的实践空间[7]。 
在农业面源污染的治理过程中引入第三方治理，能够在立法不能及时应对紧迫的农村面源污染难题

的情况下，以市场介入的方式，弥补现存的立法实践缺陷，增强了农村面源污染法律执行的有效性[8]；
同时打破了“命令与服从”式的管制性语境，将农村面源污染治理向治污主体自主性更治污过程操作性

更强的“权利与义务”式的互动式语境转化。在农业面源污染第三方治理中，农户等污染者作为农业生

产活动的主体，其既为污染行为的实施主体，又为污染后果的承担主体，是最直接的利益主体。政府既

是污染治理政策的制定者与治理过程的参与者，又是对治理效果的监督者。第三方治理企业能提供完备

的治污设施、规范的治污模式和专业的技术，既降低了农村治污总成本，又极大提高农村环境治理效率，

另外，农业面源污染第三方治理的增益性高于城镇与工业，这是第三方企业参与治理的根本动力[9]。 

3. 农业面源污染第三方治理机制的应用设想 

农业面源污染主要包括两大类：农作物种植过程中生产技术与方式不当对水源、土壤与大气造成的

污染，以及规模化养殖造成的水源与大气污染[10]。农业面源污染第三方治理针对污染类型，主要包括农

业种植生产污染的第三方治理、规模化养殖污染的第三方治理、农业生产累积性污染的第三方治理。 

3.1. 农业种植生产污染的第三方治理 

农业种植生产中的污染主要来源于农用化学品的不当使用，而基于农用化学品在农业生产活动中仍

具有一定作用的现状，其无法直接停止使用，围绕农业种植这一生产活动，第三方治理可以以村为单位，

通过专业农植技术服务公司与政府或村委会及农户签订农业种植技术服务合同展开。 
具体来说，乡镇政府或受政府委托的村委会向第三方企业购买专业农植技术服务，第三方企业向农

户提供专业指导服务，政府对农户接受指导的结果进行监督。农户作为接受技术指导的一方，既为污染

者，又为治理者，其开展有利于农业面源污染治理的农业种植生产活动既是权利，也是义务[11]。第三方

企业在提供技术指导服务的过程中，若有违约行为，则须对政府承担责任，包括违约责任或治理污染所

需要的费用。政府若有违约行为，如未按约定向第三方企业支付服务费用，应承担违约责任；不当监管

行为导致农户损失应予适当赔偿。 

3.2. 规模化养殖污染的第三方治理 

规模化养殖污染的第三方治理有两种模式，第一种是畜禽养殖场与第三方治理企业之间的第三方治

理合同，第二种是政府与第三方治理企业之间的第三方治理合同。 
具体来说，畜禽养殖场与第三方治理企业之间，由第三方治理企业提供养殖污染治理服务，同时由

第三方企业与畜禽养殖场共同建立建设污染处理设施，建设治污设施的具体责任与义务可由第三方企业

与养殖场自行商定。政府作为监管者，一方面须监管养殖场的排污治理情况，另一方面须监测治污设施

是否建成且达标。对此，立法实践中已有这一模式以佐证，如《湖南省畜禽规模养殖污染防治规定》[12]
中第十三条第二款规定，未建设治污设施的，未委托第三方单位而自建设施不合格的，未委托满足环保

要求第三方单位代为处理或利用的，畜禽养殖场不得投入生产或使用。该条第四款具体明确了合要求的

第三方单位须满足的条件。合同履行中，若因第三方未能完成治污服务或因提供治污设施有违约、故意
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或重大过失，应当向畜禽养殖场支付违约金，并承担继续履行合同的义务。若养殖场存在未按约定排放

污染以及不符合约定使用治污设施，则须向第三方支付违约金。 
政府与第三方治理企业之间，由第三方治理企业提供一定范围内的养殖污染治理服务，由第三方企

业与政府共同建立建设污染处理设施，建设治污设施的具体责任与义务与第一种模式类似。实践中亦有

案例，国家发改委发布的地方改革经验中长株潭试验区的农村畜禽养殖废弃物第三方治理模式[13]。这种

模式下，第三方企业的义务除提供具体的畜禽污染治理方案外，还另外有重复利用生产废料、动物排泄

物等等，以产生额外的经济效益；政府作为合同主体以及政策执行者，通过支付服务费用，即可实现规

模化养殖大面积污染的治理。另外，在这种模式中加以政府对第三方治理企业的激励机制，有助于使地

方环境治理效果与治理企业服务效益，以及规模化养殖企业生产效益形成可持续发展。 

3.3. 农业生产累积性污染的第三方治理 

广大农村地区在立法漏洞、执法不足等综合因素的影响下，各种未知污染源以及无法归责的污染结

果已经大片面源化，部分农村地区的生态环境已经形成不同程度的破坏。为治理已出现的累积性污染和

恢复这些区域的生态环境，采用第三方治理机制较为理想。由乡镇政府和第三方治理企业与污染治理以

及生态修复服务签订服务合同。合同履行过程中，若第三方治理企业出现未依约完成污染治理和生态修

复服务，或者其服务未达到约定的，应当在支付违约金的同时，承担继续履行或替代履行的责任。若地

方政府未依约给付服务费用的，应支付违约金，造成第三方企业损失的，应当予以赔偿[14]。 

4. 农业面源污染第三方治理机制的制度建构 

基于农业面源污染的形式复杂性与来源多样性，针对不同类型的治理机制，相对应地制定特定法律

制度以保证其实现预期的治理目标与效果，保证农业面源污染第三方治理机制中不同模式下农户、第三

方企业以及政府各司其职。 

4.1. 主体激励：农业面源污染第三方治理供给制度 

农村生态环境作为典型的公共产品，其治理与保护需要多种多样社会主体的共同参与。以政府为主

导的农业面源污染治理也应通过制度完善的方式转换为多元共治的治理模式。当前我国农业面源污染第

三方治理机制尚不成熟，实践中积极主动的第三方治理企业仍在少数。故而现治污主体——政府须积极

引导、支持第三方主体参与农业面源污染治理工作，进一步健全农业面源污染治理主体结构。政府在加

大财政投入的同时，一方面要打破单一部门垄断以及多个部门相互推诿的情况，另一方面要吸引、激励

社会资本的注入以及外资的融入[15]，以保证农业面源污染第三方治理机制执行主体的参与。积极鼓励、

引导农村种养殖户积极参与到农业面源污染第三方治理机制中来，政府应当建立相应的奖励机制，对积

极开展农业面源污染第三方治理并取得良好效果的农户，给予一定的物质奖励或财政补助。 
政府与市场在农村生态环境治理中的“失灵”现象，通过推进农业面源污染第三方供给制度，使政

府从集权到分权、从“划桨”到“掌舵”，将农业面源污染治理过程由被动转为主动，在国家治理思想

的领导下，充分发挥政府、市场、社会各组织的不同优势，使它们形成合力，构建层次与职责明确、配

置合理、功能齐全、资源流动、协调共享的合作供给制度，从而形成完善的农村生态环境向公众和社会

共同提供公共产品与公共服务。 

4.2. 适用审查：农业面源污染第三方治理审查制度 

传统“管制”式的治理模式之所以作为主流治理方式在我国长期适用，是出于对生态环境这一蕴含

公共利益的严格保护。故而需要设置农业面源污染第三方治理审查制度，将农业面源污染第三方治理机
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制和现有的代履行制度区分，针对已有明确因果关系且违反了行政或刑事规定的农业面源污染行为，不

应当适用以合同为基础的农业面源污染第三方治理机制，仍应当以强制性法律进行规制。通过审查制度

实际上对生态环境这一法益起到严格的保护前置作用。 
农业面源污染第三方治理的审查制度应当适用于农业种植生产污染的第三方治理和规模化养殖污染

的第三方治理。具体而言，政府应当对农业面源污染的具体情况是否能够适用第三方治理进行审查，具

体应当包含农户或畜禽养殖户的生产与经营规模、需要治理的污染程度严重与否、因果关系是否明确因

素等。 

4.3. 过程监督：农业面源污染第三方治理监管制度 

农业面源第三方治理机制离不开监督监管制度的落实。政府作为环境监管的主体，应当事先公布明

确的农业面源污染治理相关指标，其一方面是合同履行程度的判断依据，另一方面也是污染防治成效的

衡量依据[16]。可以通过新兴技术，在治理过程中对核心污染源进行动态化、系统性的监测[17]，最大限

度地确保治理过程的规范性与合法性，在保护现有生态环境的前提下，对已受污染以及存在污染风险的

地区进行治理。 
具体而言，农业面源污染第三方治理机制的监管应当分为横向与纵向两个维度。第三方企业在治理

过程中就应当及时公开治理方式与相应数据，方便社会公众与行业协会等社会主体发挥横向监督的作用。

县乡政府应对辖区内农业生产、畜禽养殖等农户的生产活动、污染排放等具体情况进行监管，以此形成

农业面源污染治理长效发展的内在推动力，并根据具体情况分别对第三方企业或规模化养殖场的违法、

违约情况进行监督问责，以此落实对农业面源污染第三方治理机制的纵向监督与监管[18]。同时，政府应

将农业面源污染治理目标具象化，划入应对农村生态环境保护负责的各个部门的考核指标中，落实农村

环境治理问题。 

4.4. 结果评估：农业面源污染第三方治理评估机制 

农业面源污染第三方治理评估机制应当包含对政府农业面源治理绩效的评估以及对第三方企业治理

效果、治理资质的评估。 
农业面源污染第三方治理机制作为新型治理方式，各级政府应当自上至下地制定实施细则，明确不

同方式下各主体的责任，更应明确政府作为环境治理者，其在农业面源污染治理方面治理效果的全面评

估。在治理过程公开以及横向监督机制的基础上，政府结合第三方企业公布的数据、辖区内农业面源污

染整体治理成果、农户生产活动的规范性，综合政策、项目、资金、服务以及治理等内容，对下级政府

进行全程评估。同时也应当集结社会公众、行业协会的社会力量，共同参与对政府农业面源污染治理成

效的评估中[19]，作为政府部门内部评估的有效补充。 
政府则应当结合第三方企业在不同模式下的治理情况，综合治理过程中第三方企业治理方式与手段

的合法性及合理性、单个治理项目的治理与整改成效、农户生产活动中污染物排放以及对排泄物的利用

是否符合约定等等内容，对第三方治理企业的资质进行有效评估。政府应当根据评估结果对第三方治理

企业进行评价，根据治理成效以及是否存在不合法不合理行为划分等级，可以参考企业环境信用评价制

度，对于评价优秀的企业予以奖励，对评价不良的企业予以一定限制或取消其参与第三方治理机制的资

格等。 

5. 结语 

农业面源污染第三方治理的产生与发展是必然之势，是注重多方利益相关主体共同参与环境污染防

治的产物。农业面源污染第三方治理，一方面使污染防治法律制度从“管制”思维转为“互动”思维，
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实现了利益主体积极主动治理污染而非一味接受强制性被动惩罚的治理困境。另一方面通过引入市场机

制或社会资本的方式，实现了各主体发挥各自优势的治理，形成生态环境治理之合力，构建多元治理、

协同共治的良性循环治理体系。农业面源污染第三方治理应用模式的核心在于不同模式下不同法律性质

的合同，基于不同法律性质的合同，合同当事人的权利义务以及相应的法律基础也不同，具体污染治理

法定义务的转移需要法律进行进一步明确其合法性与合理性。农业面源污染第三方治理也需要配套的法

律制度对其实施予以支持，一方面通过对主体的积极性进行激励与引导，以支持新型治理机制的运行；

另一方面通过对治理前的审查、治理过程的监督以及治理结果的评估，以保证其顺利运行。 
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